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RESUMO:

A assinatura do Tratado de Assuncdo, em 1991, criou o Mercado Comum do Sul (Mercosul) e se tornou
um dos mais importantes marcadores institucionais da integra¢ao na América do Sul, muito embora
o processo de cooperagdo que originou o bloco tenha comegado antes disso, nos anos 1980. Mais de
vinte anos depois, diferentes percep¢des sobre a integracdo sul-americana podem ser identificadas
na literatura especializada. Entre elas, em primeiro lugar, podemos destacar uma perspectiva mais
critica, que avalia a integragéo a partir do incremento das transagdes comerciais intrarregionais e dos
avangos institucionais com os quais o Tratado de Assun¢do se comprometia. Por outro lado, existe
uma corrente mais otimista, que ganhou folego ap6s a introdugao de novos temas na agenda do bloco,
com a chegada ao poder de governos progressistas nos anos 2000. Ambas refletem as fases pelas
quais passou o Mercosul e revelam diferentes perspectivas analiticas de seus autores. Neste artigo,
tratamos inicialmente das fases do Mercosul e, em seguida, de diferentes leituras sobre sua trajetdria
e perspectivas.
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ABSTRACT:

The Treaty of Asuncién signature, in 1991, has created the Southern Common Market (Mercosul)
and became one of the most important institutional marks of the integration in South America, although
the process of cooperation that originated the block has started before that, in the 1980s. More than
twenty years later, different perceptions about the South American integration can be identified in the
literature. Among them, firstly, we can detach a more critical perspective, which evaluates the integration
from the intra- regional trading transactions increase and the institutional advances in which the Treaty
was committed. On the other hand, there is a more optimistic line, which has gained strength after
the introduction of new topics in the block’s agenda, with the coming to the power of progressive
governments in the 2000s. Both reflect the phases in which the Mercosul has passed and reveal different
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analytical perspectives of the authors. In this article, we treat initially the Mercosul phases, then, the
different readings about its trajectory and prospects.
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Introducio

Apesar das muitas criticas enderecadas ao Mercosul, o exame de anlises
realizadas por ocasido de seus vinte anos revela que, junto as leituras pessimistas,
existem outras bastante otimistas em relagdo ao desempenho do bloco. As
pessimistas relacionam-se basicamente aos compromissos assumidos pelo
Tratado de Assuncao (1991), focados fundamentalmente em aspectos econémicos,
comerciais e institucionais. Ao realizarem um balanc¢o da trajetéria do bloco, tais
analises constatam a precariedade dos avancos nessas dreas e a auséncia de fatores
estruturais e conjunturais favoraveis a reversao desse desempenho.

As leituras mais otimistas contemplam outras dimensdes, além das acima
citadas: particularmente, os novos temas introduzidos na agenda do bloco a
partir da chegada ao poder dos chamados governos progressistas, nos anos 2000.
Ademais, algumas dessas abordagens ndo se restringem ao marco institucional
estabelecido pelo Tratado de Assungao, considerado, por alguns analistas, como
reflexo de um momento propicio a compromissos liberais. Nesse sentido, uma
avaliacdo do desempenho do bloco unicamente a partir do Tratado e com base em
seus compromissos econdmicos, comerciais e institucionais seria demasiadamente
limitada, uma vez que, no periodo anterior ao Tratado, Argentina e Brasil
formataram uma proposta de integracdo abandonada no Tratado de Assuncéo e
retomada, em certos aspectos, no decorrer da ultima década.

Os analistas praticamente concordam quanto as fases da trajetdria do
bloco, definidas em fung¢do de sua dindmica econdémica e comercial. Rosana
Curzel (2013) identifica um periodo “antes do Tratado” (1985-1991) para efeitos
de comparagao dos fluxos comerciais. Segundo a autora, ap6s o Tratado seguem-
se trés fases: a primeira, de formagao (1991-1997), a segunda fase (1997-2002),
de crise, e a terceira fase (2002-2007), de relativa recuperagdo. Curzel considera
que, a partir de 2007, sinais da crise internacional, agravada em 2008, apontavam
para o inicio de uma nova fase, cujos efeitos sobre o Mercosul ainda nao podem
ser estimados. Para muitos, o Mercosul ja ndo existe; para outros, ele superard a
crise em curso, COmo superou crises anteriores.

Essa capacidade do Mercosul de reinventar-se contrasta com iniciativas
de integragdo latinoamericanas anteriores em que limites na area comercial e
econdmica impuseram a estagna¢do dos processos. Possivelmente isso esteja na
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base do relativo otimismo de alguns analistas quanto a persisténcia do Mercosul
- otimismo que poderia ser resumido nas palavras de Miriam Saraiva:

[...] avaliar a trajetéria do Mercosul nas duas ultimas décadas nao é tarefa facil
nem questdo simples. A primeira coisa que, notadamente, mais chama a atengao
em praticamente todas as exposi¢des ouvidas na mesa redonda [ABRI, 2012] é
o seguinte: apesar de seus muitos defeitos, o Mercosul ¢ algo positivo. Por que
e como um bloco com tantos defeitos e problemas acaba tendo uma dimenséio
conclusiva positiva e, de alguma forma, agregadora? (SARAIVA, 2013, p. 313).

A proépria autora aventa uma das respostas possiveis: depende de qual
Mercosul esta sob analise. Segundo ela, se o foco estiver nos objetivos politico-
estratégicos que levaram Argentina e Brasil a se aproximarem, superando antigas
rivalidades, ¢ preciso reconhecer o sucesso da iniciativa. Por outro lado, se a
atengdo for direcionada exclusivamente para os compromissos econdmico-
comerciais e para expectativas de institucionalizagdo estabelecidas pelo Tratado
de Assungao, seria possivel concluir pelo seu fracasso.

A partir da andlise de Saraiva, percebe-se a necessidade de considerar a
integracdo como um processo de longo prazo, com diferentes fases, condicionadas
por transformagdes contextuais internas e externas. Com efeito, no inicio dos anos
1990, o Mercosul adquiriu um perfil condizente com o pensamento e as forgas
politicas dominantes, de matiz mais liberal; antes disso, o esbogo de integragao
fora desenvolvimentista ou, conforme Bricefio-Ruiz (2013), “estruturalista
intervencionista”; e, na década de 2000, o processo de integracao reage as crises
estruturais e ao novo contexto politico, atualizando a agenda desenvolvimentista,
com temas sociais, politicos e culturais. Portanto, a analise de sua trajetoria deve,
ao menos, considerar essas transformacdes.

Este artigo aborda a trajetéria do Mercosul a partir de diferentes analises
académicas sobre ela. O texto estd dividido em duas partes. Na primeira, discorre-
se sobre as fases do Mercosul através de um breve balango histdrico apoiado no
argumento de Bricefio-Ruiz segundo o qual “la realidad es que el Mercosur y la
construccion de su modelo, como cualquier proceso de integracién, no puede ser
analisado sin considerar el contexto histdrico. La histéria importa” (BRICENO-
RUIZ, 2011, p. 154). Na segunda parte, sao tecidas consideragdes a partir do
questionamento acima explicitado por Miriam Saraiva, ou seja, como explicar a
predominancia de expectativas positivas em relagdo ao bloco mesmo diante de
tantos problemas constatados em sua trajetdria?

As fases do Mercosul
Desde o fim das guerras pela independéncia, o sonho de uma unido

latino-americana ¢ defendido por liderangas regionais (MALLMANN, 1993;
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DABENE, 2009). Durante o século XX, tal processo de fato ganhou folego, mais
especificamente a partir da década de 1960, quando observamos diferentes
tentativas de institucionalizar a integragao.

Porém, foi com o avanco do processo de globalizacdo durante as décadas
de 1980 e 1990 que a integragdo regional passou a ser buscada como uma
estratégia de desenvolvimento pela via da inser¢ao internacional. Na década
de 1980, paises com grande peso regional, como Brasil e Argentina, passaram
a enfrentar as consequéncias do esgotamento do modelo de desenvolvimento
pautado em estratégias protecionistas; agravaram-se as desigualdades sociais e o
atraso econdmico (SARAIVA, BRICENO-RUIZ, 2009); e aumentaram as pressoes
causadas pelo endividamento externo.

Diante desse quadro, a integracdo regional se afigurou como uma
alternativa atraente aos governos, entdo recentemente eleitos (MALLMANN,
2001). Os anseios dos presidentes José Sarney e Radl Alfonsin de superar a
rivalidade entre Brasil e Argentina foram estimulados por condi¢des politicas e
econOmicas que emergiram durante a chamada “década perdida” (MALLMANN,
2010). No periodo que precedeu a assinatura do Tratado de Assungdo, em 1991,
os entendimentos entre Argentina e Brasil estavam voltados ao desenvolvimento
regional, com base em um modelo “estruturalista intervencionista” (BRICENO-
RUIZ, 2011), pré-consenso liberal. Contudo, a reaproximagao entre os dois paises
permitiu que a iniciativa evoluisse de uma cooperagdo entre Brasil e Argentina
para um projeto regional, com a inclusao do Paraguai e do Uruguai, dando origem
ao Mercosul em 1991, com a assinatura do Tratado de Assuncao.

O bloco combinou, a partir de entdo, caracteristicas do “regionalismo
aberto” com auséncia de uma agenda de “integracdo profunda” e de mecanismos
para avangar na integragio social e produtiva (BRICENO-RUIZ, 2013, p. 259). O
conceito de “regionalismo aberto” foi proposto pela Comissdo Economica para a
América Latina e Caribe (CEPAL) no final do século XX e serviu como “ponto de
referéncia central para se relancar a integragdo regional” (BARBIERO; CHALOUT,
2001, p. 22). Seu principal objetivo era sintonizar a busca pelo desenvolvimento
econdmico da América Latina com a nova fase entdo vivida pela economia mundial,
marcada pela maior competitividade promovida pela liberalizagdo das trocas
comerciais. Todavia, é importante destacar que, para a CEPAL, o regionalismo
aberto se propunha a alcancar resultados além das iniciativas no setor comercial,
uma vez que sugeria a adogdo de politicas publicas que permitissem a integra¢ao
produtiva com equidade (BRICENO- RUIZ, 2011). Logo, o conceito proposto pela
CEPAL prevé também a diminui¢do das assimetrias que marcam a regiao.

Mesmo assim, nos primeiros e mais promissores anos de sua existéncia,
0 Mercosul se mostrou voltado quase exclusivamente para questdes comerciais
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(BRICENO-RUIZ, 2011). E, embora vise a integragio dos mercados, o bloco ndo
ultrapassou a condigdo de uma “uniao aduaneira imperfeita” (HOFFMANN etal.,
2008, p.101), embora tenha progredido em outros campos que nao o econdmico-
comercial.

Ao longo dos seus 21 anos, o bloco passou por diferentes fases. Com base
na andlise de indicadores econdmicos, politicos e sociais de integragao, Hoffmann
identificou trés fases do Mercosul, a saber:

A primeira pode ser chamada de fase de formagdo e compreende o periodo en-
tre 1991 e 1997, durante o qual ¢ constituida a estrutura institucional do bloco.
A énfase é dada ao aspecto comercial do processo de integragdo, com a criagio
de drgdos destinados a tratar do tema. A segunda fase, que vai de 1998 a 2002,
foi uma fase de crise, como um reflexo da crise econdmica pela qual os paises
passavam. Uma terceira fase se delineia a partir de 2003, quando ha uma reto-
mada do processo de integracdo, coincidindo com uma renovagdo na politica
doméstica dos paises, com governos mais alinhados com a esquerda chegando
ao poder: no Brasil, Luis Inacio Lula da Silva, na Argentina, Néstor Kirchner, e
no Uruguai, Tabaré Vazquez (HOFFMANN et al., 2008, p.103).

A fase de formacgao (1991-1997) é também chamada de “fase facil”, “fase
de bonanga” (CURZEL, 2013), “fase de ouro” (MALAMUD, 2013), por ter sido
aquela que

A despeito das crises financeiras ocorridas no periodo, do México em 1994, da
Asia em 1997, da moratdria russa em 1998, culminando na crise cambial brasi-
leira, em 1999, e consequente desvalorizagdo da moeda, [apresentou] maiores
fluxos comerciais entre os paises-membros, relativamente ao comércio total do
bloco (CURZEL, 2013, p. 71).

Cada fase do bloco esteve marcada por condicionantes dos contextos in-
terno e externo. Inicialmente, o periodo marcado pelo fim da Guerra Fria era
também o do consenso liberal e o da consolidagdo das democracias. Esse am-
biente favoreceu a confian¢a de muitas liderangas politicas em uma ordem global
menos regulada, o que repercutiu em suas politicas econdmicas e no desenho
de seus compromissos internacionais — entre eles, os relativos a integragao. Isso
explica, pelo menos em parte, o perfil original do Mercosul, acima mencionado.

O inicio da primeira fase coincidiu, em 1991, com o Plano Cavallo na
Argentina, que deu origem a lei de conversibilidade entre o peso e o délar e com-
preende o periodo de estabilizacao do Real, moeda brasileira, iniciado em 1994
(CURZEL, 2013). O foco na questdo comercial durante essa fase trouxe resulta-
dos concretos. O comércio intrabloco aumentou consideravelmente, registrando
um crescimento duas vezes maior que o comércio extrabloco (HOFFMANN et
al., 2008).
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Além da agenda comercial, também foram registrados avangos em questoes
trabalhistas. Em 1998, foi aprovada a Declaragao Socio-Trabalhista e assinado um
acordo regional sobre seguranca social. O fim dessa fase ocorreu sob o impacto das
crises internacionais sobre as economias do bloco, consubstanciado na desvaloriza-
¢ao do cambio brasileiro, em 1999, e no fim da conversibilidade da moeda argentina,
em 2001, e acompanhado de recessdo economica, inflacao e problemas sociais.

Como expressdo das crises mencionadas, a taxa de crescimento média
anual do fluxo mundial de comércio, que fora de 6,97% no periodo 1991-1998,
cai para 4,98% no periodo 1998-2002. E a taxa de crescimento média anual do
comércio intra-Mercosul, que era de 21,85% no periodo 1991-1998, passou a ser
negativa (-12,72%) no periodo 1999-2002. Segundo Curzel (2013), essas transfor-
magodes foram resultado de

[...] eventos conjugados no cendrio internacional, de redu¢io nos pregos inter-
nacionais das commodities, iniciada em 1997 e impactando os produtos tropi-
cais a partir de 1998, de desvalorizagdo cambial de paises asiaticos, de restricdes
ao financiamento internacional privado, de queda no comércio mundial, e que
impactam no nivel de atividade econémica dos membros do bloco [...] (CUR-
ZEL, 2013, p. 75).

Com isso, o inicio da segunda fase (1998-2002) coincidiu com o esgota-
mento do modelo de abertura econémica adotado no inicio da década de 1990 e
com o surgimento de agudos problemas sociais acompanhados de desdobramen-
tos politicos e eleitorais. Chegam ao poder forgas politicas progressistas compro-
metidas prioritariamente com agendas de inclusdo social. Além disso, no cena-
rio internacional, houve o retorno de preocupagdes estratégicas decorrentes dos
atentados de 11 de setembro de 2001 nos Estados Unidos, gerando um contexto
menos confiavel e propicio a projetos liberais.

A terceira fase (2003-2008), que se inicia com a adogdo de politicas de-
senvolvimentistas e de inclusdo social implementadas por governos progressistas
recém chegados ao poder, coincide com a recuperagdo da economia e do comér-
cio mundiais. Nela, se observa a

[...] retomada do crescimento econémico dos paises do bloco caracterizado por
uma convergéncia da politica cambial, padroes de solvéncia fiscal e monetaria,
menor vulnerabilidade do setor externo percebida pelos saldos positivos da
balanga de transagdes correntes, além de uma inflagao mais baixa, bem como o
proprio aumento da participagdo do comércio do Mercosul no comércio mun-
dial (CURZEL, 2013, p. 79).

Pode-se dizer que essa fase de relativa recupera¢ao do bloco se encerra
com a crise internacional de 2008, cujos sinais ja se faziam notar em 2007 no
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decréscimo do PIB mundial, decorrente de problemas no mercado financeiro in-
ternacional originados no mercado imobilidrio dos Estados Unidos. Os desdo-
bramentos dessa crise, certamente, iniciam outro periodo cujos contornos ainda
sao incertos.  Curzel (2013) constata que as

[...] transagdes comerciais intrabloco, as quais viveram seu apogeu entre 1991
e 1998 [...] encontraram uma relativa consténcia a partir de 2003 até a ultima
crise financeira internacional, em 2008, a partir da qual ndo podemos prever
seu comportamento (CURZEL, 2013, p. 92-93).

Os anos de crise aguda do Mercosul (1998-2002) separam duas fases do
bloco cujas énfases - prioritariamente no comércio e na formagao institucional,
na primeira fase, e em temas sociais, politicos e de infraestrutura, na segunda —
marcam uma inflexdo em sua trajetdria, inteligivel a partir da chegada ao poder
de governos progressistas nos paises-membros.

Na visdao de Willians Gongalves, que identifica apenas duas fases, a de
1991 a 2002 e a de 2003 aos dias atuais:

Na primeira fase, o Mercosul foi comandado pela concep¢do neoliberal, se-
gundo a qual o bloco regional deveria fomentar o comércio intrabloco e atrair
investimentos do exterior. Na segunda fase, o Mercosul tem sido comandado
pelas idéias neodesenvolvimentistas, de acordo com as quais ao Estado compe-
te o papel de abrir caminho e apoiar a integra¢do regional estimulando a pro-
dugdo, por meio da ampliacdo do mercado interno e da assisténcia aos grupos
empresariais dispostos a investir na regido e a criar cadeias produtivas unindo
ainda mais as economias dos paises do bloco (GONCALVES, 2013, p. 57).

A reabilitacdo do bloco passou a ser buscada a partir do incremento
da agenda com temas politicos e sociais, viabilizando, como foi observado por
Soares de Lima (2009) e Beshara (2009), “o surgimento de um regionalismo
menos focado no comércio ou na integragao fisica e produtiva, como nos anos
1990, mas ‘abarcando dimensdes sociais, culturais e identitarias” (MALLMANN,
2013, p. 200).

Ainda assim, segundo Bricefio-Ruiz (2013), o que houve foi uma “revisao”
e ndo uma “ruptura radical” com o modelo anterior de integracao: “Neste
sentido, o Mercosul ndo ¢ s6 comércio, mas um processo multifacetdrio no qual
os elementos comerciais estdo misturados com objetivos sociais, produtivos e,
até mesmo, politicos” (BRICENO-RUIZ, 2013, p. 275). De fato, sob o governo
de Luis Inacio Lula da Silva (Partido dos Trabalhadores), no periodo de 2003 a
2010, o Brasil passou a orientar o processo de integracdo “a partir da crenca na
existéncia de uma identidade prépria da regiao, propondo um aprofundamento
desse processo em termos politicos e sociais” (SARAIVA, 2011, p.125).

-79 -



SECULO XXI, Porto Alegre, V. 4, N°2, Jul-Dez 2013

Além disso, o governo brasileiro, sobretudo no segundo mandato de
Lula da Silva, se dispos a assumir alguns custos de uma agenda social ampliada
de integragdo que, se comparada a fase inicial do bloco, avangou para além da
agenda meramente trabalhista, tendo fomentado a adogao de politicas inclusivas
e de acesso geral a bens publicos basicos como educagio, satude, habitagao, entre
outros.

No periodo, o bloco avangou em dire¢do a integragdo produtiva e a
reduc¢ao das assimetrias ao aprovar, em 2005, o Fundo de Convergéncia Estrutural
(FOCEM). Em 2007, foi criado o Instituto Social do Mercosul e, em 2008, foi
aprovado o Plano Estratégico de Agdo Social do Mercosul e criado o Programa
Regional de Integracdo Produtiva. A posi¢ao assumida pelo governo brasileiro de
arcar com parte dos custos da integragdo tem se mostrado importante também no
processo de aprofundamento de iniciativas de cooperagao e negociagao bilateral,
como as levadas a termo por Brasil e Bolivia, Brasil e Paraguai e Brasil e Uruguai
(MALLMANN, 2013).

Em parte, a subsisténcia do Mercosul ao completar 20 anos — em contras-
te com sua situagdo de crise, em 2001, quando completou uma década - deve-
-se a essa capacidade de renovagdo e atualizagdo da agenda de cooperacdo. Isso
também ajuda entender por que a maioria dos analistas ainda considera relevante
estudar o bloco, embora muitas vezes identifiquem nele tanto problemas como
potencialidades.

As leituras do Mercosul

Como ndo poderia deixar de ser, a produ¢ao académica reflete as fases
pelas quais o bloco passou ao longo das suas duas primeiras décadas. Porém,
a maioria dos temas é recorrente, excegdo feita aos relativos a nova agenda de
integragdo, mais efetiva a partir da segunda metade dos anos 2000.

E possivel perceber que as analises mais criticas a trajetéria do Mercosul
dizem respeito ao fragil desempenho econdmico, comercial e institucional do
bloco. Em geral, tais analises partem do entendimento, fundamentado nas teorias
da integragdo e nos proprios objetivos do Tratado de Assungdo, de que essas
dimensdes sao responsaveis pela dindmica do processo integracionista. Ja em
2001, alertava-se para o descompasso entre as agendas do Mercosul e “o objetivo
formal do Tratado de Assuncao: a livre movimentacdo de bens, servigos, capital e
mao de obra na regidao” (VAZ, 2001, p. 48).

Frequentemente, o insucesso nos dominios econdomico, comercial e
institucional ¢ imputado a fatores diversos vinculados a baixa demanda por regulagao
transnacional e/ou a reduzida capacidade e disposi¢ao dos governos em ofertar tal
regulagao (MATTLI, 1999; BURGES, 2004; MALAMUD, 2013). Tais fatores sao
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altamente complexos, na medida em que se reportam, pelo menos, a composi¢ao
do tecido s6cioeconomico das sociedades, a existéncia de interesses organizados
demandantes de regulagdo transnacional, a integracdo interna e a estabilidade
politica dos Estados-membros. Eles aludem a existéncia de consideraveis niveis de
interdependéncia, de lideranga regional e de institui¢des efetivas. Na auséncia de
uma combinagao favoravel desses fatores, a integracao seria inviavel. “No Mercosul,
as condi¢des de demanda sdo poucas, as condi¢des de oferta estao em sua maioria
inativas e foram criadas apenas condi¢bes ineficazes de inércia [instituicoes]”
(MALAMUD, 2013, p. 231). Porém, como foi salientado em outra ocasido,

[...] ainda que a economia seja fundamental em termos de gera¢do de deman-
das e pressdes, nada impede que, em casos especificos, os 4mbitos politico e
social sobressaiam. Isso nos conduz a admitir que as decisdes de governo re-
sultantes tanto de pressdes de grupos econdmicos relevantes quanto aquelas
tomadas aparentemente sem tais pressées ou por convicgdo politica, podem
conduzir a integragdo (MALLMANN, 2013, p. 192).

Carlos Arturi chama atengdo para a utilidade de instituigdes como o
Mercosul em ocasides de crise:

O desenvolvimento do bloco, mesmo que atribulado, e a expansao de sua agen-
da podem ter originado uma institui¢do ‘disponivel’ para conjunturas criticas,
com ‘inércia’ suficiente para manter a integracdo regional durante eventuais
crises (ARTURI, 2013, p. 333).

Miriam Gomes Saraiva (2013) sugere que diferentes expectativas quanto
a integragdo induzem a avaliagdes contraditérias em relagdo a seu desempenho.
A autora nota que a analise de Andres Malamud (2013), por exemplo, parte do
Tratado de Assungdo para dimensionar o desempenho do bloco, quando o ponto
de partida poderia a fase anterior, de aproximagao e negociagdes entre Brasil e
Argentina e de posterior adesdo de Uruguai e Paraguai.

Para Saraiva, existem duas dimensdes a serem observadas. Uma, composta
pelos quatro paises e com a “integracdo econdémica como polo principal”; esse
Mercosul, segundo a autora, “teria, infelizmente, fracassado”. A outra dimensio a
ser considerada teria como foco principal a “integracao, a aproximagao e a criagao
de fortes lagos entre [Brasil e Argentina] que evitem para todo o sempre o retorno
da idéia de rivalidade” Esse Mercosul, ancorado no eixo Brasil-Argentina, é, para
ela, o “que segue mais forte e que poderia ser considerado exitoso” (SARAIVA,
2013, p. 315-316).

Outros analistas corroboram a ideia de que o Mercosul, digamos politico-
estratégico, teve sucesso ao apaziguar e tornar mais transparentes e confiaveis as
relagdes regionais. Para Graciela De Conti Pagliari,
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Esse processo de integracdo é considerado [...] como ponto de partida para
se pensar em cooperagao na regido sul-americana a partir da década de 1990,
ndo apenas em termos econdmicos e politicos, mas também nas aproximagoes
relativas a seguranca e defesa (PAGLIARI, 2013, p. 95).

Um aspecto recorrente em analises menos entusiastas diz respeito a
dimensdo institucional do Mercosul. O desenho institucional intergovernamental
do Mercosul e a debilidade dos mecanismos de internalizacdo das decisdes sao
considerados como fatores que bloqueiam o avango da integracao. As institui¢oes
que poderiam funcionar como “reservatoério de impeto integrativo” (MALAMUD,
2013, p.246) ndo tém autonomia para tal, “..apenas os governos nacionais atuam
como for¢a impulsionadora” (MALAMUD, 2013, p. 250). Essa situa¢do subtrai
folego ao processo integracionista, que se mantém, em grande medida, a mercé
das oscilagoes politicas e do contexto.

Diferentemente de Malamud, para quem essa situacdo tende a se
perpetuar, Olivier Dabene (2009) identifica algumas mudangas nas institui¢oes
que apontariam para uma gradual transi¢do rumo a um maior controle das
estruturas sobre os agentes. Conforme Carranza (2011), tais mudancas apontadas
por Dabéne seriam 1) a possibilidade de ado¢ao do mecanismo da “via rapida”
para a entrada em vigéncia de projetos e normas tramitados via Parlasul; 2) a
autorizagdo dada a Secretaria do Mercosul para administrar os recursos do
FOCEM.

De esta manera, los sdcios del Mercosur mantienen la estructura interguber-
namental estabelecida em el Protocolo de Outro Preto de 1994, mientras que
introducen un potencial proceso supranacional de toma de decisiones por la
puerta trasera (CARRANZA, 2011, p. 41).

Outros aspectos sao referidos como fatores preocupantes no que diz
respeito a progressao da integracao. Entre eles, a auséncia de um plano comum
de desenvolvimento ou de integracdo produtiva amplamente compartida, o que
revelaria a op¢do dos Estados-membros por uma via de desenvolvimento e de
inser¢do internacional autdbnoma em detrimento da constru¢ao de um projeto
regional comum.

Conforme destaca José Manuel Quijano, o Mercosul “ha sido incapaz,
hasta el momento, de impulsar um proyecto industrial com alcance regional,
transformador, vital y de provecho para todas las partes” (QUIJANO, 2011, p.
95). Essa incapacidade de pensar-se e projetar-se como um todo também se
manifesta em momentos de crise, quando os paises langam méo recorrentemente
de praticas de comércio pouco condizentes com os compromissos assumidos no
ambito do Mercosul.
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Em 2001, em plena aguda crise do bloco, Alcides Vaz identificava,
referindo-se basicamente a Argentina, a reduzida disposi¢ao “dos governos em
abrir mao da pouca margem de discricionalidade que lhes resta na formulagao e
condugcio de politicas econdmicas” (VAZ, 2001, p. 47). Na mesma oportunidade,
o0 autor observou que o Brasil também adotou praticas protecionistas unilaterais
“disfarcadas ou explicitas’, responsaveis por frequentes conflitos comerciais no
Mercosul (VAZ, 2001, p. 48). Essa andlise poderia perfeitamente ser aplicada as
relagdes comerciais do bloco nos dias atuais.

As assimetrias externas entre os Estados, definidas em termos de
capacidade econdmica e de detengdo de recursos, dificultam a coopera¢io em
termos equilibrados e a percepgdo da justa distribuicao de seus beneficios. Além
disso, as assimetrias internas sao fatores estruturais complicadores da integracao.
Segundo Silvero (2011),

Cada pais por dentro no ha logrado integrar todavia em igualdad de condicio-
nes y oportunidades vastas areas y grandes segmentos poblacionales a los bene-
ficios del progreso econdmico, social y ambiental. [...] dentro de cada pais, sub-
sisten también subsectores rezagados que no se encuentran conectados com el
resto del pais (SILVERO, 2011, p. 35-6).

Essa dimensao da assimetria, definida por Silvero, como desigualdade
de condi¢bes e oportunidades pode, segundo o autor, ser superada mediante
intervencgao publica intencional. Contudo, até anos recentes, Brasil e Argentina
nao manifestavam “voluntad politica [...] para disefiar ni estratégias ni politicas
publicas contra las asimetrias (SILVERO, 2011, p. 291). Esforcos nesse sentido
sao destacados em analises que buscam valorizar as alteragdes introduzidas nos
anos 2000 na agenda do bloco, notadamente na area social. Digna de nota é a
criagdo do Fundo de Convergéncia Estrutural do Mercosul (FOCEM), em 2005,
que visa a transferir recursos das economias maiores, de Brasil e Argentina, para
as menores, de Paraguai e Uruguai (PAUTASSO, 2011).

Martins, Albuquerque e Gomensoro (2011), chamam atengdo para
a “segunda geracdo de mecanismos de participagao social do Mercosul” - a
primeira teria sido a cria¢do do Foro Consultivo Econémico e Social, criado
apos a assinatura do Protocolo de Ouro Preto, em 1994. A “segunda geragao”
¢ composta pelo programa Somos Mercosul (2005) e pelas Ctpulas Sociais do
Mercosul (2006), que abriram passo para politicas publicas regionais em areas
socialmente sensiveis. Segundo os autores, “o déficit de participagao social que
caracterizou o Mercosul durante a primeira década da integragdo comecou a ser
superado” (MARTINS, ALBUQUERQUE E GOMENSORO, 2011, p. 138).

O entusiasmo de abordagens como a acima evocada e o ceticismo como
sao recebidas por analistas mais focados no desempenho econémico e comercial
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do bloco sdo notaveis. Contudo, é importante ressaltar que existem tanto motivos
para o pessimismo dos tltimos como para o otimismo dos primeiros. E verdade
que as trocas comerciais do bloco deixam largamente a desejar e que as condigoes
internas e externas nao favorecem uma reversdo positiva desse quadro. Mas
também ¢ verdade que existem inimeros fluxos econémicos, sociais, politicos
e culturais que envolvem atores locais e regionais que estdo animando a agenda
da integragdo, particularmente nas fronteiras. Essas atividades merecem ser
analisadas como parte do processo integracionista, na medida em que configuram
as condigdes necessarias para que as etapas subsequentes da integragao ocorram.
O desafio parece ser o de evitar abordagens excludentes que impegam o
reconhecimento tanto da relevancia das trocas econdmicas e comerciais, como
das dimensdes social, politica e cultural para a integragao.

Considera¢oes Finais

Constatamos que ha um consenso entre os pesquisadores sobre a
relevancia do Mercosul como dimensao da realidade digna de analise, apesar
de muitos deles serem relativamente pessimistas quanto a sua trajetéria e ao seu
tuturo.

O desempenho econdmico, comercial e institucional do bloco figura
entre as dimensdes mais criticadas. De fato, apds a grande crise (1998-2002),
o Mercosul ndo conseguiu reabilitar a magnitude dos fluxos comerciais da fase
precedente. Em termos de comprometimento mutuo, considera-se que as partes
ndo tém interesse no aprofundamento institucional da integracao. Para muitos,
isso seria causa e/ou efeito (dependendo da perspectiva adotada) de um reduzido
comprometimento das partes com o processo de integragao.

Embora a baixa institucionalizagao do bloco seja um fato, ¢ importante
reconhecer que ela pode ser um fator positivo, considerado o estigio de
desenvolvimento da integra¢do, na medida em que dota o bloco de alguma
flexibilidade e favorece sua perenidade, a despeito das crises internas e externas.
Simultaneamente, pode-se dizer que a capacidade de renovagdao do bloco é o
que propicia tantos olhares otimistas em relagdo a ele. Portanto, uma de suas
fraquezas, a que viria de sua baixa institucionalizacio, transmuta-se em fortaleza
ao propiciar constante renovagao.

A capacidade de autossuperagdo do bloco, ao agregar novos temas e
agendas, propicia renovadas e entusiasmadas analises. Esse aspecto potencializa
uma das caracteristicas dos processos de integragdo regional: seu cardter
multifacetado, que permite analises segmentadas por dimensdes — economia,
comércio, institui¢des, sociedade, entre outras. Se generalizados, os resultados
dessas analises podem induzir a visdes parciais, mais ou menos otimistas, do
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conjunto do processo. Essa peculiaridade permitiria entender, inicialmente, o
carater ambiguo de andlises simultaneamente criticas e otimistas sobre o bloco.
Em funcdo disso, consideramos que analises realizadas sincronicamente
sobre diferentes facetas poderdo resultar em ponderagdes mais ou menos
negativas ou positivas. Isso, em nosso entendimento, explicaria a contradigao do
interesse em um processo cujos problemas sdo amplamente identificados.
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